




































Belastinguitgaven  vormen  één  van  de  diverse  middelen  die  de  overheid  ter 
beschikking staan om beleidsdoelstellingen  te bereiken. Dit hoofdstuk staat stil bij de 
ontwikkeling  in de  verantwoording  van  belastinguitgaven  in Nederland. Bovendien 
schetst  het  hoe  deze  verantwoording  in  de  toekomst  kan  worden  verbeterd.  We 
beginnen met kort  aan  te geven welke definitie van belastinguitgaven  in Nederland 
wordt gebruikt  en geven  een  indruk van de omvang van de Nederlandse belasting‐
uitgaven. 
12.2 WAT ZIJN BELASTINGUITGAVEN? 
De  Werkgroep  Belastinguitgaven  (Ministerie  van  Financiën,  1987)  heeft 
belastinguitgaven in 1987 gedefinieerd als ‘… een overheidsuitgave in de vorm van een 
derving of een uitstel van belastingontvangsten die voortvloeit uit een voorziening in 
de  wet  voor  zover  die  voorziening  niet  in  overeenstemming  is  met  de  primaire 
heffingsstructuur van de wet.’ Deze definitie, die ook in stukken van het Ministerie van 




1987,  p.  13)  bevat  de  primaire  structuur  aanwijzingen  over  het  belastingobject,  het 
tarief  en  de  belastingplichtige. Ook  de Miljoenennota  hanteert  dit  begrip  ‘primaire 
structuur’.  Hoewel  de Werkgroep  vond  dat  deze  structuur  waardevrij  moest  zijn, 








dat  vaak  als  impliciet  uitgangspunt  wordt  gehanteerd  dat  belastinguitgaven  als 
wezensvreemde  elementen  van  een  belastingwet  eerder  in  aanmerking  komen  voor 
afschaffing dan  faciliteiten die deel uitmaken  van de primaire heffingsstructuur. De 
gedachte  lijkt  te zijn dat het bestaansrecht van politiek belangrijk geachte  faciliteiten 
wordt versterkt als zij als onderdeel van de primaire heffingsstructuur worden gezien. 
Hierbij wordt echter uit het oog verloren dat de primaire structuur vaak ook het gevolg 
is van  een politieke keuze  en dat deze geen natuurwetenschappelijk gegeven  is. De 
gedachte  dat  een  belastinguitgave  een  gemakkelijker  doelwit  is  voor  bezuinigingen 
dan  andere  faciliteiten,  wordt  nog  aannemelijker  als  wordt  beseft  dat  alleen 
belastinguitgaven  in de Miljoenennota worden verantwoord. Door bepaalde uitgaven 
als  onderdeel van de primaire  structuur  te kwalificeren, verdwijnen  zij uit beeld  en 
hoeft hier verder geen verantwoording over  te worden afgelegd. Dit kan uit politiek 
oogpunt wellicht op de korte  termijn aantrekkelijk zijn, maar  is maatschappelijk niet 




groot  aantal  belastinguitgaven  bestaat,  waarmee  een  bedrag  aan  gederfde 
belastingontvangsten van vele miljarden euro’s is gemoeid. Een eerste indruk biedt het 
overzicht  van  belastinguitgaven  dat  sinds  enkele  jaren  in  een  bijlage  van  de 
Miljoenennota wordt gepresenteerd. Tabel 12.1 geeft een samenvattend overzicht. 
 







Belastingen op inkomen, winst en vermogen           7,1 
  Ondernemingen algemeen       1,9 
  Investeringen algemeen        0,2 
  Investeringen voor het milieu      0,3 
  Lastendruk arbeid, gericht op werkgevers    0,7 
  Lastendruk arbeid, gericht op werknemers    0,5 
  Inkomsten uit vermogen        2,2 
  Overige            1,3 
Kostprijsverhogende belastingen              4,6 
  Energiebelasting          0,2 
  Verlaagd tarief omzetbelasting      3,1 
  Vrijstellingen omzetbelasting      0,4 
  Speciale regelingen omzetbelasting      0,1 
  Accijnzen          0,4 
  Belasting op personenauto’s en motorrijwielen  0,1 
  Motorrijtuigenbelasting        0,2 
  Overdrachtsbelasting        0,1 





meeste  daarvan  impliceren  een  belastingderving  van  enkele  miljoenen  tot  hooguit 
enkele tientallen miljoenen euro’s per jaar. Bij enkele regelingen gaat het om veel meer 
geld. 
Bij  de  belastingen  op  inkomen, winst  en  vermogen  is  de  veruit meest  omvangrijke 
faciliteit die van de zelfstandigenaftrek (gerangschikt onder het kopje ‘ondernemingen 
algemeen’). Deze belastingbesparing voor kleine zelfstandigen kost de  schatkist zo’n 




0,7  miljard  euro.  Onder  de  overige  regelingen  valt  de  vrijstelling  voor  bepaalde 
uitkeringen (zoals de huurtoeslag), met een budgettair belang van 0,7 miljard euro. De 
werknemersspaarregelingen  (waaronder  het  spaarloon)  maken  deel  uit  van  de 
regelingen ter verlaging van de lastendruk op arbeid, gericht op werknemers. Met deze 
faciliteiten was  in 2007 nog maar 0,2 miljard  euro gemoeid. Voordat het kabinet het 
mes  in  deze  faciliteiten  zette,  bedroeg  het  budgettaire  belang meer  dan  0,6 miljard 










het  verlaagde  tarief  in  de  omzetbelasting  (BTW) met  3,1 miljard  euro  verreweg  de 
meest  omvangrijke.  Onder  dit  tarief  van  6  procent  vallen  onder  andere 
voedingsmiddelen  in de horeca  (1,1 miljard euro belastingderving), personenvervoer 
(0,6 miljard euro) en drukwerk (0,5 miljard euro), maar bijvoorbeeld ook de door Hof 
Amsterdam  als  toneelvoorstelling  gekwalificeerde  peepshows waar  begin  2007  veel 























dat de  fiscus  in werkelijkheid door dergelijke  regelingen misloopt. Welke  regelingen 
laat de Miljoenennota niet zien? 
In de eerste plaats  is dat het budgettaire verlies door de speciale  fiscale behandeling 
van  de  eigen  woning  in  de  inkomstenbelasting.  Uit  fiscaaltechnisch  oogpunt  zou 
                                                          







Dan  zou  de  brutowaarde  van  het  eigenwoningbezit  bij  de  overige  vermogens‐
bestanddelen worden opgeteld en vervolgens verminderd met het  totale bedrag aan 
schulden,  inclusief  de  hypotheekschuld. Het  resterende  bedrag  (het  nettovermogen) 
wordt belast met  een  tarief van  (30 procent van  4 procent  =)  1,2 procent. Kijken we 
alleen  naar  lusten  en  lasten  van  de  eigen  woning,  dan  kan  de  volgende  globale 









deze aftrek past  in de primaire  structuur van de  inkomstenbelasting. Hiervoor werd 
als motivering  gegeven  dat  de wetgever  in  het  verleden  de  aankoop  van  de  eigen 
woning voor een deel (40 procent) als een consumptieve besteding en voor een deel (60 
procent) als een  investering  in een bron van  inkomen had aangemerkt. Wat hier ook 
van zij, onder het  regime van de Wet  inkomstenbelasting 2001 gaat deze  redenering 
niet meer op. Privé‐investeringen vallen  in de Wet  inkomstenbelasting 2001 namelijk 
onder het box 3‐regime van het inkomen uit sparen en beleggen. Aftrek van werkelijke 
kosten,  zoals  hypotheekrente,  is  onder  dit  regime  niet  mogelijk.  De 
hypotheekrenteaftrek moet derhalve als een belastinguitgave worden aangemerkt. Het 
gaat bij deze regeling om een enorm bedrag. Op verzoek van de Tweede Kamer heeft 
het Ministerie  van  Financiën  in  2006  een  notitie  gemaakt waarin  varianten  voor  de 
aanpassing  van de  fiscale  behandeling  van de  eigen woning  zijn doorgerekend. Uit 
deze  notitie  blijkt  dat  in  2005  de  geraamde  belastingderving  als  gevolg  van  de 
hypotheekrenteaftrek 11,7 miljard euro bedraagt (Ministerie van Financiën, 2006, p. 3). 
Deze belastingderving zal na 2005 zeker niet minder omvangrijk zijn geworden. 
De  tweede  belastinguitgave met  betrekking  tot  de  eigen woning  is  het  op  een  laag 
niveau vaststellen van het eigenwoningforfait. De waarde van de eigen woning wordt 
niet  geacht  het  standaard  forfaitair  rendement  van  4  procent  te  hebben, maar  van 
slechts  0,6  procent, met  een maximum  van  9.150  euro.3 Deze  bevoordeling  van  de 
                                                          











De  omvang  van  de  belastinguitgave  uit  hoofde  van  de  behandeling  van  de  eigen 
woning  in  box  1  kan  nu  als  volgt  worden  bepaald.  Overeenkomstig  de  primaire 








structuur  en  dus  geen  belastinguitgave,  is  niet  zuiver  Aan  de wet  ligt  immers  de 
politieke beslissing  ten grondslag dat aan de hypotheekrenteaftrek niet mag worden 







leeftijd  worden  genoten,  onder  de  belastingheffing  vallen.  Door  het  uitstel  van 
belastingheffing incasseren de belastingbetalers twee voordelen. Allereerst genieten zij 
uiteraard een rentevoordeel, dat onbelast blijft. Bovendien vindt de belastingheffing in 
de  toekomst plaats  tegen  een  (veel)  lager gemiddeld  tarief  (mede  als gevolg van de 
huidige  AOW‐premievrijstelling  voor  personen  van  65  jaar  en  ouder).  Het  tarief 
waartegen  pensioenpremies  worden  afgetrokken  bedraagt  gemiddeld  ongeveer  45 
procent,  terwijl  de  pensioenuitkeringen  tegen  gemiddeld  slechts  25  procent worden 
belast  (CPB,  1998,  p.  11).  Daar  komt  nog  bij  dat  de  aangroei  van  de  belegde 
pensioenpremies bij de pensioenfondsen onbelast blijft. Al met al gaat het ook bij de 















de Miljoenennota  staat weliswaar  een  post  ‘vrijstelling  bepaalde  uitkeringen  (onder 
andere huursubsidie)’, met  een bedrag  aan belastingderving  in  2007 van  0,7 miljard 
euro, maar daar maakt de kinderbijslag geen deel van uit. Dat  is vreemd, want er  is 
geen  reden  om  de  kinderbijslag  fiscaal  anders  te  behandelen  dan  bijvoorbeeld  de 






van  de  eigen woning  zal  in  de  komende  jaren  ook  nog  eens  sterk  toenemen. Het 
aandeel van de eigen woningen in de nationale huizenvoorraad zal voorshands blijven 
stijgen, terwijl een duidelijke daling van de huizenprijzen voorlopig nog niet in zicht is. 
Dit  betekent  dat  de  belastingderving  voor  de  schatkist  uit  hoofde  van  de 
hypotheekrenteaftrek zal blijven toenemen. Daar komt het risico van een rentestijging 
nog  bij.  Als  de  (hypotheek)rente  in  de  komende  jaren  weer  wat  boven  het  thans 
historisch  lage  niveau  zou  komen,  wordt  er  navenant  meer  aan  hypotheekrente 









                                                          
4   Inmiddels is in het Belastingplan 2008 (Tweede Kamer, 2007‐2008) voorgesteld om vanaf 1 januari 2009 
maximaal  een  bedrag  van  185.000  euro  als  pensioengevend  loon  aan  te  merken.  De  geschatte 








verantwoording.  Weliswaar  is  er  op  het  gebied  van  de  verantwoording  van 
belastinguitgaven nog wel wat te wensen, maar deze verantwoording is in ieder geval 
beter dan die van de niet als zodanig gekwalificeerde belastingderving. 
In de  jaren zestig  en zeventig van de vorige  eeuw ontstond  in veel westerse  landen 
namelijk  een  discussie  over  de  onzichtbaarheid  van  belastinguitgaven.5  Directe 
subsidies  moeten  op  de  begroting  als  een  uitgave  worden  opgenomen  en  zijn  in 
Nederland  gebonden  aan  vaste  ijklijnen  (bekend  geworden  als  ‘de  Zalmnorm’). De 
periodieke controle door het parlement op deze overheidsuitgaven is relatief stringent. 
Belastinguitgaven worden echter niet expliciet in de begroting verantwoord en vallen 
evenmin  onder  de  Zalmnorm.  De  beperkte  zichtbaarheid  van  belastingsubsidies 
bemoeilijkt de democratische controle op deze vorm van overheidsuitgaven. 
Belastinguitgaven hebben voor het vakministerie als voordeel dat deze bij  invoering 
niet  dwingen  tot  een  uitgavenbeperking,  maar  ‘slechts’  een  vermindering  van  de 
algemene middelen  tot  gevolg  hebben. Vervolgens  slaan de  risico’s  van  budgettaire 
tegenvallers in de uitvoering niet neer op de desbetreffende departementale begroting, 
maar  eveneens  in  de  belastingontvangsten.  Vanuit  het  perspectief  van  het 
overheidsbeleid  als  geheel  kan  dit  echter  tot  een  niet‐optimale  besteding  van 
overheidsgeld leiden (Tweede Kamer, 1999‐2000, pp. 119‐121). 
Interessant is overigens dat in november 2001 toenmalig staatssecretaris van Financiën 
Bos  zich  in  een  interview  een  groot  voorstander  toonde  van  een  ijklijn  voor 
belastinguitgaven.  Deze  zou  in  een  volgende  kabinetsperiode  moeten  worden 
ingesteld.  Hij  ergerde  zich  aan  het  feit  dat  strenge  regels  worden  gesteld  aan  de 
uitgavenkant,  terwijl aan de  inkomstenkant een veel mildere  toets wordt gehanteerd, 
waardoor  sneller naar  fiscale oplossingen wordt gezocht, ongeacht de vraag of deze 





                                                          
5   De meest bekende aanjager van deze discussie was de Amerikaan Stanley S. Surrey (o.a. 1971, 1973). In 
Nederland gaven Halberstadt en De Kam vanaf het midden van de jaren zeventig veel bekendheid aan 







In  de  literatuur  zijn  de  volgende  oplossingen  aangedragen  om  belastinguitgaven 
zichtbaarder te maken: 
- Het  opstellen  van  een  begroting met  belastinguitgaven  (tax  expenditure  budget), 
eventueel vorm te geven via een ‘Wet op de gederfde middelen’.6 





Al  deze  oplossingen  hadden  tot  doel  het  budgetcontrolerecht  van  het  parlement  te 
vergroten en tot een periodieke toetsing van belastinguitgaven te komen. Hierdoor zou 
een  evenwichtige afweging van belastinguitgaven  ten opzichte van directe  subsidies 
kunnen worden bewerkstelligd. Dit zou een doelmatig en doeltreffend overheidsbeleid 
bevorderen. Bovendien zou periodiek kunnen worden beoordeeld of  in het verleden 
ingevoerde  belastinguitgaven  nog  in  overeenstemming  zijn  met  de  geldende 
beleidsdoeleinden en ‐ bij een positief antwoord ‐ of ze het meest geschikte instrument 
zijn om die doeleinden te verwezenlijken. 
In  diverse  landen  werd,  al  dan  niet  naar  aanleiding  van  deze  aanbevelingen,  een 
overzicht  van  belastinguitgaven  gemaakt.  Duitsland  rapporteerde  sinds  1959  op 
regelmatige  basis  over  zichtbare  en  onzichtbare  subsidies.  In  1967  werd  wettelijk 
vastgelegd  dat  tweejaarlijks  een  Subventionsbericht  moet  worden  gepubliceerd  met 
daarin een  inventarisatie van directe subsidies en belastinguitgaven.9 In 1968 werd  in 
de Verenigde Staten het eerste tax expenditure budget gepubliceerd (McDaniel en Surrey, 
1985,  p.  3). Op  grond  van  de  Budget Reform Act  van  1974 werd  het  tax  expenditure‐
concept  formeel geïncorporeerd  in het begrotingsproces  (McDaniel, 1976, p. 248). Op 
grond  van  deze  wet  moeten  belastinguitgaven  ieder  jaar  in  de  begroting  worden 
opgenomen  en  moeten  belastinguitgaven  op  dezelfde  wijze  geëvalueerd  en 
gecoördineerd worden  als  directe  subsidies. Na  deze  landen  volgden  onder  andere 
Spanje  (1978),  Canada  (1979),  Groot‐Brittannië  (1979),  Oostenrijk  (1979),  Portugal 
(1980), Frankrijk (1981), Ierland (1981) en Australië (1981/82) (Ministerie van Financiën, 
1987,  p.  192).  In  sommige  landen,  zoals  Portugal  en  Spanje,  is  in  de  grondwet 
                                                          
6   In deze zin Christiaanse (1977, p. 71), en Halberstadt en De Kam (1976, p. 647). 









vastgelegd  dat  de  begroting  van  de  rijksoverheid  tevens  een  overzicht  van 
belastinguitgaven en een schatting van de daaraan verbonden belastingderving moet 
bevatten.10  De  status  van  de  belastinguitgavenoverzichten  verschilt.  Ook  hoeft  de 
volksvertegenwoordiging  er  niet  in  alle  landen  over  te  stemmen  of  er  mee  in  te 
stemmen (OECD, 1984, p. 7 en p. 10). 
Nederland bleef lange tijd achter. De eerste stap werd in 1977 gezet, toen het Ministerie 
van  Financiën  de Werkgroep  Belastinguitgaven  instelde.  In  de Miljoenennota  1999 
kwam  echter  pas  voor  het  eerst  een  overzicht  van  belastinguitgaven  voor  (Tweede 
Kamer,  1998‐1999,  pp.  113‐127).  In  eerste  instantie was  het  overzicht  beperkt  tot de 
belastinguitgaven in de inkomstenbelasting, loonbelasting en vennootschapsbelasting. 
Met  ingang  van  de  Miljoenennota  2003  worden  ook  de  belastinguitgaven  in  de 
kostprijsverhogende  belastingen  geïnventariseerd.  Er  is  echter  geen  sprake  van  een 
wettelijke  (laat  staan  grondwettelijke!)  verplichting  om  een  dergelijk  overzicht  te 
maken. Ook hoeft het parlement zich hier niet over uit  te  laten.  Instemming van het 
parlement  met  de  (raming  van  de)  belastinguitgaven  is  niet  nodig,  omdat  de 





gebruiken  om  een  completer  overzicht  af  te  dwingen,  zoals  het  aannemen  van  een 
motie  ter  zake  of  het  wijzigen  van  de  Comptabiliteitswet.  Het  ontbreken  van  een 





impliciete  lading  dat  deze  wezensvreemd  zijn  aan  de  primaire  structuur  van  de 
belastingwet  en  derhalve  eerder  op  de  nominatie  kunnen  worden  gezet  voor 
afschaffing. Dit zou de politieke barrière voor het als belastinguitgaven aanmerken van 
bepaalde  faciliteiten  (zoals  de  hypotheekrenteaftrek) mogelijk  kunnen  slechten.  Een 
belastinguitgave is niet per definitie ‘slecht’ of ‘overbodig’. Onder omstandigheden kan 
het aantrekkelijker zijn om beleidsdoelstellingen niet met directe  subsidies, maar via 






belastinguitgaven  te bereiken. Zo  is het  efficiënter om  in de  inkomstenbelasting  een 
heffingsvrij vermogen op  te nemen, dan om van  iedere belastingbetaler, ook die met 




















Belastinguitgaven  worden  in  Nederland  niet  opgenomen  in  de  begroting  van  de 
vakdepartementen onder welk beleidsterrein zij vallen. Wel moeten vakdepartementen 
belastinguitgaven  die  een  bijdrage  leveren  aan  de  realisatie  van  hun  beleids‐
doelstellingen toelichten op hun eigen begroting.11 De Algemene Rekenkamer heeft er 
echter  op  gewezen dat dit  slechts  extracomptabele  informatie  betreft. De  autorisatie 
van belastinguitgaven geschiedt (impliciet!) nog steeds via de begroting van Financiën 
(Tweede  Kamer,  2002‐2003,  p.  91).  Bovendien  blijken  de  departementen  niet  alle 
belastinguitgaven die volgens de Miljoenennota tot hun beleidsterrein behoren, op hun 
begroting  te  verantwoorden.  De  informatiewaarde  van  de  toelichting  bij  deze 
departementale  begrotingen wordt  zodoende  dubbel  geweld  aangedaan:  (lang)  niet 
alle  belastinguitgaven  worden  in  het  overzicht  van  de Miljoenennota  opgenomen, 
terwijl  de  departementen  ook  nog  eens  (lang)  niet  alle  belastinguitgaven  uit  dit 
overzicht in hun eigen begroting tonen. 






Naar  onze mening  zou  gestreefd moeten worden  naar  het  zoveel mogelijk  aan  de 
vakdepartementen  toewijzen van belastinguitgaven. Deze vakdepartementen zouden 
vervolgens  de  primaire  budgetverantwoordelijkheid  moeten  krijgen  voor  deze 
belastinguitgaven. Hoe ver deze verantwoordelijkheid moet reiken kan onderwerp zijn 
van een politieke discussie. De meest eenvoudige en minst vergaande verbetering zou 
het  indelen  van  de  belastinguitgavenbijlage  naar  departement  in  plaats  van  naar 
belastingmiddel zijn. De huidige ordening naar belastingen is voor een fiscalist goed te 
begrijpen en vanuit de optiek van het Ministerie van Financiën ook volstrekt helder, 
maar  is wellicht voor de vakspecialisten  in het parlement weinig  inzichtelijk. Van de 
meeste  belastinguitgaven  is momenteel  al  aangegeven  onder  welk  departement  ze 
vallen,  dus  dit  is  een  betrekkelijk  eenvoudig  door  te  voeren  wijziging.  Van  de 
belastinguitgaven die nog aan het overzicht van de Miljoenennota dienen  te worden 
toegevoegd  is dit doorgaans ook helder. Zo valt de  fiscale behandeling van de eigen 




daadwerkelijk  bespreekt.  Naar  onze  mening  zou  dit  moeten  gebeuren  tijdens  de 
bespreking van de begroting van het desbetreffende departement. Dan moeten immers 
de vakminister en de vakspecialisten uit het parlement een afweging maken over het 
nut  van  een  bepaalde  belastinguitgave  en  een  verband  kunnen  leggen  met  het 
desbetreffende beleid en de directe subsidies die daarin een plaats hebben. Feitelijk zou 
dit nu  reeds plaats moeten vinden, doordat vakdepartementen  in het kader van het 
VBTB‐traject  belastingsubsidies  die  een  bijdrage  leveren  aan  de  realisatie  van  hun 
beleidsdoelstellingen,  moeten  toelichten  in  hun  begroting.  Zoals  de  Algemene 
Rekenkamer reeds constateerde, gebeurt dit echter niet altijd. De vakspecialist die zich 
beperkt  tot  de  begroting  en  de  toelichting  daarop,  heeft  daarom  geen  idee  van  het 
totale  aantal belastingsubsidies  en de daarmee gemoeide  bedragen. Hierdoor  zal hij 
zich niet snel afvragen of deze bedragen wel op een juiste wijze worden aangewend en 
of  een  alternatieve  aanwendingsmogelijkheid  niet  effectiever  en  efficiënter  is. 
Bovendien  is  ervoor  gekozen  om  het Ministerie  van  Financiën  verantwoordelijk  te 



















zuiverder  en meer  gedegen  afweging  tussen  directe  subsidies  en  belastinguitgaven 
leiden. Bovendien zou de budgettaire ruimte die vrijkomt door het afschaffen van een 
belastinguitgave  niet  kunnen worden  gebruikt  voor  algemene  doeleinden  zoals  een 
tariefverlaging,  maar  aan  het  budget  van  het  vakdepartement  moeten  worden 
toegevoegd.  Dit  zou  voor  de  vakdepartementen  een  prikkel  vormen  om  ‘hun’ 
belastinguitgaven kritisch  te bezien op hun overeenstemming met doelstellingen van 
beleid,  hun  doelmatigheid  en  hun  doeltreffendheid.  Door  het  dode  hout  weg  te 
snoeien wordt het mogelijk meer middelen vrij te maken voor directe subsidies, voor 
effectieve  belastinguitgaven,  of  voor  andere  budgettaire  doeleinden  op  het 
desbetreffende beleidsterrein. 
Als  gevolg  van  het  openeindekarakter  van  de  meeste  belastinguitgaven  zou  de 
systematiek  naar  onze mening  als  volgt moeten  zijn. Het Ministerie  van  Financiën 
maakt  jaarlijks  een  reële  schatting  van  de  belastingderving  vanwege  de  aan  een 
bepaald ministerie  toe  te  rekenen  belastinguitgaven. Dit ministerie  beschikt  immers 





ruimte  om meer directe uitgaven  te doen  en  vice  versa.  In  feite worden daarmee de 
belastinguitgaven onder de ijklijn voor de uitgaven gebracht. 
Door  zowel  de  budgetverantwoordelijkheid  voor  directe  subsidies  als  voor 
belastinguitgaven op een bepaald beleidsterrein bij één departement  te concentreren, 
kan naar verwachting  tevens worden bereikt dat bij het ontwikkelen van een nieuwe 
subsidie  een  expliciete  afweging wordt  gemaakt  tussen  een  directe  subsidie  en  een 









voor  alle  vormen  van  aanwending  van  overheidsgeld  op  het  desbetreffende 







wijze  gevoerd.  Als  de  politiek  bijvoorbeeld  van  mening  is  dat  te  veel  geld  aan 
landbouw wordt besteed, moet de discussie niet gaan over één belastinguitgave, maar 
over  het  totale  budget  (directe  en  indirecte  uitgaven)  voor  landbouw. Als  besloten 
wordt dat hier een bedrag van af moet, kan het Ministerie van LNV vervolgens zelf een 
voorstel doen over de verdeling van de pijn. Dit ministerie bepaalt ook de onder deze 
gewijzigde  omstandigheden  optimale  mix  van  directe  en  indirecte  uitgaven. 
Bovendien voorkomt dit mechanisme dat er sluipenderwijs nieuwe belastinguitgaven 
bijkomen,  die  niet  ten  laste  komen  van  de  begroting  van  het  vakdepartement. Het 
Ministerie  van  Financiën  kan  zich  toeleggen  op  één  van  zijn  eigenlijke  taken:  het 
toezicht op de uitvoering van begrotingen (artikel 40 Comptabiliteitswet 2001). 
Het Ministerie van Financiën krijgt bij uitvoering van deze aanbevelingen een andere 
rol.  Als  een  vakdepartement  voorstelt  om  meer  middelen  te  besteden  via  een 
belastinguitgave, moet het Ministerie van Financiën er uiteraard bij worden betrokken 
om  hieraan  een  goede  fiscale  uitwerking  te  geven.  Een  belangrijk  verschil met  de 
huidige situatie  is echter dat dit ministerie nog slechts de verantwoordelijkheid heeft 







een  oplossing  bieden.  Voor  de  korte  termijn  zou  daarom  een  oplossing  gevonden 





horizonwetgeving  genoemd.13  Dit  is  wetgeving  die  na  een  bepaalde  termijn 
(bijvoorbeeld  vijf  jaar)  automatisch  vervalt,  tenzij  sprake  is  van  een  expliciete 
verlenging.  Als  een  dergelijke  wetgevingstechniek  wordt  toegepast  op  belasting‐
subsidies  kunnen  deze  na  ommekomst  van  de  vastgestelde  termijn  slechts worden 
voortgezet als het parlement zich hierover expliciet heeft uitgesproken. Hiermee wordt 
impliciet bewerkstelligd dat belastinguitgaven om de zoveel  tijd door het parlement 
worden  beoordeeld  op  hun  merites  en  hun  geschiktheid  om  bepaalde  beleids‐
doeleinden  op  de  meest  effectieve  en  efficiënte  wijze  te  bereiken.  Het  idee  van 
horizonwetgeving  kan  in  Nederland  gemakkelijk  en  zonder  wetswijziging  worden 
ingevoerd.  In  een wetsvoorstel waarin  een  belastingsubsidie wordt  geïntroduceerd, 




in  praktijk  werd  gebracht.14  Hoewel  het  nooit  echt  was  weggeweest,  bracht  de 
Amerikaan Lowi het  idee van  Jefferson  in 1969 weer onder de aandacht  in zijn boek 
The end of  liberalism. Hij was van oordeel dat het na vijf of  tien  jaar automatisch  laten 
vervallen van wetten de enige effectieve manier zou zijn om tot substantiële evaluaties 
te komen (Lowi, 1969, p 310). Nadat in 1976 de staat Colorado de eerste echte sunset law 
had gemaakt en President Carter zich achter dit  idee schaarde,  is sunset  legislation op 
diverse beleidsgebieden toegepast in de Verenigde Staten. De USA Patriot Act van 2001 
is hiervan een bekend voorbeeld.  
Aanvankelijk  werd  sunset  legislation  op  het  gebied  van  belastingen  slechts  in  zeer 
beperkte mate toegepast. Sinds 2001 heeft de regering‐Bush echter zeer actief gebruik 
gemaakt  van  fiscale  sunset  legislation,  met  name  op  het  gebied  van 
belastingverlagingen.15  In  Europa wordt  op  fiscaal  gebied  slechts  in  beperkte mate 
gebruik  gemaakt  van  sunset  legislation  (Vording  e.a.,  2007,  p.  11).  Frankrijk  is  een 
uitzondering op deze regel. De Nederlandse belastingwetgever maakt er geen gebruik 
van.  Wel  zijn  er  overgangsmaatregelen  die  een  beperkte  werkingsduur  hebben 
(bijvoorbeeld diverse artikelen  in de  Invoeringswet Wet  inkomstenbelasting 2001) en 
                                                          













belastinguitgaven  die  slechts  voor  een  beperkt  aantal  jaren  Europese  goedkeuring 
hebben  gekregen  (bijvoorbeeld  de  faciliteiten  voor  cultureel  beleggen  in  de 
inkomstenbelasting).  Als  middel  om  belastinguitgaven  te  monitoren  wordt  sunset 
legislation in Nederland echter niet gebruikt. 
In 2005 adviseerde de Raad van Economisch Adviseurs om  ter vermindering van de 




horizonwetgeving  over  de  gehele  linie.  Eijlander  en  Van  Gestel  (2006,  pp.  27‐28) 
oordelen dat het standaard voorzien van  iedere wet van een horizonbepaling weinig 
zinvol is. Onder bepaalde omstandigheden kan het verbinden van een horizon aan een 
regeling  volgens  deze  onderzoekers  echter  verstandig  zijn.  Over  belastinguitgaven 
laten zij zich in hun rapport niet uit. 
 
Het  free  lunch‐probleem wordt  uiteraard  niet  opgelost door  sunset  legislation. Als  de 
sunset‐aanpak  slechts  op  een  beperkt  aantal  belastinguitgaven  wordt  toegepast 
(bijvoorbeeld  doordat  niet  alle  belastinguitgaven  om  politieke  redenen  als  zodanig 
worden  aangemerkt)  zullen  er  nog  steeds  belastinguitgaven  ongestoord  kunnen 
voortbestaan.  Belastinguitgaven  die  wel  in  de  vorm  van  sunset  legislation  zijn 
geïntroduceerd,  kunnen  bovendien  onder  druk  van  belangengroeperingen  worden 






deze  faciliteiten automatisch de wens  tot afschaffing daarvan  impliceert. Dit  is echter 
geen  juiste gevolgtrekking. Het zichtbaar maken van belastinguitgaven  is bedoeld als 
een hulpmiddel bij de vormgeving van een consistent overheidsbeleid en bij het maken 
van  een  goede  afweging  tussen  de  ter  beschikking  staande  subsidiewijzen.  Het 













belastinguitgave het parlement beter  in  staat  te  stellen om  een politieke prioriteiten‐
afweging  te maken. Het  overheidsbeleid  zou  er  daarom mee  gediend  zijn  als  alle 
belastingwetten  nog  eens  kritisch  getoetst  zouden worden  op  de  aanwezigheid  van 
belastinguitgaven.  Niet  alle  faciliteiten  die  voldoen  aan  de  definitie  van  belasting‐
uitgaven  worden  momenteel  als  zodanig  aangemerkt.  Het  financiële  en 
maatschappelijke  belang  van  deze  regelingen  is  bijzonder  groot.  Door  de 






beschouwd.  Dit  zou  beheersing  en  een  doelmatige  inzet  van  de  Nederlandse 
overheidsfinanciën ten goede komen. 
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